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Resumo

Ha um longo caminho para que os Tribunais de Contas possam ser considerados, em sentido forte,
um sistema institucional nacional

Texto integral

As referéncias feitas aos Tribunais de Contas nas discussdes juridico-politicas muitas vezes sdo
acompanhadas da palavra “sistema”. E fato que a alusdo a “sistema” simplifica a comunicacio por
pressupor que todos os Tribunais de Contas estao sujeitos a um mesmo conjunto juridico-normativo
e, por isso, devem operar da mesma forma e buscar os mesmos fins, nas respectivas esferas de
competéncia. O texto que hoje proponho objetiva reconstituir alguns passos dos caminhos recentes
dos Tribunais de Contas e estimular a reflexdo sobre a possibilidade e a importancia de serem
encarados sob a perspectiva sistematica. Fiel a objetividade e ao carater opinativo que marcam o
espaco desta coluna, limito-me consultar diretamente a memdria para checar o que ainda lembro
sobre a teoria dos sistemas de Luhmann:; o Direito € um sistema social autbnomo, que produz e
reproduz seus proprios elementos — é autorreferencial e fechado operacionalmente, mas com
abertura cognitiva (ou seja, recebe informacdes externas, mas as processa de acordo com suas
proprias regras) e diferencia-se funcionalmente de outros sistemas. Essa lembranca é somente o
ponto de partida para reconhecer a existéncia de subsistemas no interior do sistema juridico [1] .
Muito ja foi discutido sobre a posicdo dos Tribunais de Contas na organizacao juridico-politica
brasileira, por serem 6rgdos com autonomia que nao se enquadram nas rigidas linhas da triparticdo
de poderes. A despeito da nomenclatura “tribunal” e da correlacdo do regime organizacional e
funcional dos membros com o Judiciario (conforme o artigo 73 caput e 83° da Constituicdo), a
perspectiva de subsistema — considerando-se o sistema juridico-normativo — pode ser feita
mediante comparacao com o Ministério Publico. Essa possibilidade me parece interessante pelo fato
de o Ministério Publico também n&o se enquadrar especificamente como poder , bem como pelo fato
de ndo estar sujeito a inércia (em outras palavras, por interagir com o ambiente politico-social de
acordo com sua logica interna, decidindo quando e como agir na provocacao ao Judiciario) [2] . O
Ministério Publico é instituicAo permanente e essencial a funcao jurisdicional do Estado, tendo como
principios constitucionais expressos a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional.
Unidade, no caso, ndo significa centralizacdo hierarquica, mas sim pertencimento a uma mesma
identidade juridico-institucional. Os varios ramos do Ministério Publico compartiham a mesma
funcéo constitucional, operam sob 0s mesmos principios estruturantes e seus agentes estao sujeitos
ao mesmo estatuto juridico funcional. No amalgama entre unidade e independéncia funcional
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residem o fechamento operacional e a autopoiese — evita-se a interferéncia externa, mas
preserva-se a légica interna e a missado institucional. Da mesma forma, a instituicdo conta com
autonomia funcional e administrativa, ambas instrumentais para o cumprimento de sua relevante
missdo. No que interessa ao tema central deste texto, o Ministério PUblico é um sistema federativo
complexo, formado por diversos elementos (MPF, MPT, MPM, MPDFT e MPEs), coordenado
nacionalmente pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Ndo ha subordinagéo entre o Ministério
Publico da Unido e os Ministérios Publicos estaduais, tampouco hd um chefe nacional dos MPs
estaduais, mas ha um misto de coordenacdo e controle nacional da atuacdo administrativa e
financeira realizado pelo CNMP. A identidade nacional do Ministério Publico se apoia, dentre outras
bases, no fato de ser uma instituicdo permanente , sujeita & coordenagdo e controle por um 6rgao
nacional que integra a propria instituicdo. Tratamento dado pela CF aos Tribunais de Contas segue
desenho proprio Topicamente, os tribunais estdo situados na secdo “da fiscalizacdo contébil,
financeira e orcamentéria”, dentro do capitulo “do poder legislativo”, por sua vez integrante do titulo
“da organizacdo dos poderes” (titulo IV, Capitulo |, Secao IX). A Constituicdo prevé mdltiplos
tribunais, vinculados a estrutura dos entes federativos, e traz um desenho juridico-normativo
detalhado aplicado ao TCU e seus membros, estendo a aplicacdo, no que couber, a organizacéo,
composicéo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. A autonomia dos Tribunais de Contas possui um
sentido forte de autoadministracdo , derivado da aplicacdo do artigo 96 por imposicdo do art.73, §3°.
N&o h& nenhuma relacdo de hierarquia entre o TCU e os demais Tribunais de Contas, da mesma
forma que inexiste hierarquia entre os entes federativos. O TCU nao é 6rgao superior na esfera
administrativa, ndo possui competéncia recursal para reformar decisdes dos demais tribunais e suas
decisdes ndo se impdem aos demais (a ndo ser, claro, no que diga respeito a sua competéncia
ligada a fiscalizagao dos recursos federais). Diferentemente do Ministério Pablico, ndo h4 referéncia
expressa a unidade ou indivisibilidade, tampouco uma instituicdo nacional de coordenacéo e controle
como o CNMP (ou CNJ, na esfera judicial). Nessa primeira leitura, cada Tribunal de Contas,
isoladamente e autonomamente, € visto como organizacdo integrante do sistema
politico-administrativo, sem que possam ser considerados partes de um Unico sistema. Ainda nessa
leitura inicial, talvez fosse possivel cogitar de um sistema juridico-funcional de controle, no qual os
tribunais estariam situados juntamente com os 6rgaos de controle interno e com o Legislativo. A
identidade institucional Unica, que reconhecemos no Ministério Publico, ndo existiria expressamente
nos Tribunais de Contas em razdo da auséncia de permanéncia e da falta de um mecanismo
nacional de unidade e integracdo, ambos essenciais ao reconhecimento de uma identidade
sistémica nacional. Existem outros elementos importantes, mas pretendo focar nestes no momento.
No que se refere a permanéncia , ou seja, ao fato se ser reconhecido como instituicdo perene e
necessaria ao Estado democrético de Direito, importante reconhecer que a auséncia de referéncia
expressa jamais poderia ser interpretada como impermanéncia, temporariedade ou mesmo
dispensabilidade. O controle da administracéo publica € um dos fundamentos filoséficos e politicos
do Estado democratico de Direito, ligado a contencdo do poder, a prevencdo do arbitrio, a
prevaléncia da vontade popular (materializada nas leis orcamentarias, no que se refere a fiscalizacao
financeira) e ao respeito aos objetivos da Republica. Por sua ligagdo expressa com a separagéo de
poderes e sua instrumentalidade para a prevaléncia dos direitos fundamentais, o desenho juridico
subjetivo do controle — por meio de 6rgdos com estatura constitucional — deve ser considerado
cldusula pétrea. Se ainda existir duvida sobre o assunto, serd sepultada em definitivo com a
aprovacédo da PEC 39/2022, que alterou o artigo 75 para determinar que os Tribunais de Contas sédo
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instituicdes permanentes, essenciais ao exercicio do controle externo. A mesma PEC, que aguarda
promulgacdo, vedou expressamente a extingdo dos Tribunais de Contas dos Municipios [3] ,
livrando-os das ameacas pouco republicanas as quais estavam sujeitos. A auséncia de identidade
institucional entre todos os tribunais se deve mais a falta de uma instancia nacional de coordenacao
e controle das atividades, além da preservacao da autonomia. Tramitam no Congresso Nacional
algumas propostas de emenda constitucional que preveem a criacdo de um Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas, a imagem e semelhanca do CNMP e CNJ. Essas propostas, contudo, ndo tém
conseguido espago na agenda de prioridades legislativas. Na auséncia desse conselho, a
organizacdo dos Tribunais de Contas como sistema tem sido buscada pelas associacgfes,
especialmente pela Atricon [4] . A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
nasceu, como se percebe de sua denominacao, voltada a congregacéao dos interesses dos membros
dos tribunais. Entretanto, a Atricon tem consolidado sua atuacdo vocacionada a integracao dos
tribunais e ao aprimoramento das diversas atividades de controle externo. A entidade ha tempos
atua como um eixo integrador entre os diversos tribunais, propondo diretrizes para aperfeicoar a
gestdo dos tribunais e avaliar a qualidade dos servicos prestados a sociedade. Um exemplo
eloquente é o Programa Qualidade Agilidade dos Tribunais de Contas (QATC), que “objetiva
uniformizar e integrar os métodos de controle dos Tribunais de Contas brasileiros, preservando as
caracteristicas das areas de jurisdicdo de cada uma das instituicbes. O QATC, principal acdo da
Atricon para o aprimoramento do sistema, € composto por trés projetos: Resolugdes-Diretrizes,
Marco da Medicdo de Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC) e Boas Praticas dos
Tribunais de Contas” [5] . A busca de eficacia e efetividade nas acdes de controle é realizada,
principalmente, por meio da expedicdo de Notas Recomendatdrias direcionadas aos tribunais [6] .
Essa atuacdo da Atricon — que é compartilhada quase sempre com o Instituto Rui Barbosa e com o
Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas — objetiva justamente conferir
sistematicidade por meio do compartilhamento de parametros uniformes de atuacdo. Espacos vazios
estao a disposi¢do para serem ocupados, e a Atricon ocupou esse espaco por perceber a relevancia
da sistematicidade para integridade das a¢des de controle externo e para a seguranca juridica dos
gestores e da sociedade. A auséncia de previsdo constitucional de um 6rgao nacional de integracéo
mitiga o carater cogente das acdes, cuja adeséo e observagéo é voluntaria em razdo da autonomia
de cada tribunal. Trata-se de diminui¢do voluntaria do espaco normativo de autonomia por meio de
autovinculagdo [7] — cada tribunal decide, autonomamente e voluntariamente, a respeito do
seguimento de cada a¢do da Atricon. Em tese, seria possivel pensar em um ato normativo de carater
geral, aprovado autonomamente, por meio do qual cada tribunal se comprometeria a adotar
automaticamente em seu ambito interno as orientagbes da associa¢do. Conclusdo Ha um longo
caminho para que os Tribunais de Contas possam ser considerados, em sentido forte, um sistema
institucional nacional. A edicdo de uma lei nacional de processo de contas, por exemplo, constitui
etapa relevante para consolidar identidade procedimental comum e reduzir assimetrias decisorias. A
eventual criacdo de 6rgdo nacional de integracdo, respeitada a autonomia federativa, poderia
fortalecer padrdes de uniformidade e coeréncia. A consolidacdo de um sistema nacional de controle
externo ndo significaria supressdo da autonomia, mas sua racionalizagdo cooperativa. Em um
Estado democratico de Direito, a previsibilidade das decisbes, a uniformidade metodoldgica e a
coordenacdo institucional ampliam a seguranca juridica, reduzem custos de conformidade e
fortalecem a legitimidade do controle. A sistematicidade ndo € um fim em si mesma, mas
instrumento para assegurar integridade, estabilidade e confiabilidade ao controle da administracdo
publica. A recente reforma constitucional e a atuacéo integradora das entidades representativas

https://juristube.com.br/colunistas/rafael-wallbach-schwind/o-sistema-tribunal-de-contas JurisTube - pagina 3



indicam movimento relevante nessa dire¢do, ainda que a consolidacdo plena de um sistema
institucional dependa de amadurecimento normativo e politico. [1] N&o ha pretenséo de fazer uma
leitura do Ministério Publico ou dos Tribunais de Contas & luz da teoria de Luhman — hd somente
uma inspiracdo inicial para uma ideia mais ampla de sistema que permita comparar o desenho
juridico-constitucional das instituicdes. [2] Opto por ndo transcrever os artigos constitucionais, de
largo conhecimento dos operadores juridicos, para dar maior fluidez a leitura. [3] Eis o inteiro teor da
PEC 39/22: Art. 1° Os arts. 31 e 75 da ConstituicAo Federal passam a vigorar com as seguintes
AIEIAG DS A, B, i e e e §1°0
controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver,
vedada sua extingao, criacao ou instalacao.
............................................................................................................... " (NR) “Art. 75.
Os Tribunais de Contas sé&o instituicbes permanentes, essenciais ao exercicio do controle externo, e
as normas estabelecidas nesta Se¢do aplicam-se, no que couber, am organizacdo, composicéo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios, vedada sua extingdo, criacdo ou instalacdo.
............................................................................................................... " (NR) Art. 2°
Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo”. [4] Nessa dimenséo voltada
ao aperfeicoamento da atuagdo do controle externo, a Atricon atua em sintonia com o Instituto Rui
Barbosa, o Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas e Associacao Brasileira dos
Tribunais de Contas dos Municipios. Na dimensédo associativa, em razao da proximidade do regime
das carreiras, busca atuar em sinergia com as entidades que compdem a Frente Associativa da
Magistratura e do Ministério Publico. [5] https://gatc.atricon.org.br/qatc/ [6]
https://atricon.org.br/notas-recomendatoria/ [7] Sobre o tema, confiram o artigo de Paulo Modesto: ht
tps://www.academia.edu/1035236/AUTOVINCULA%C3%87%C3%830_DA_ADMINISTRA%C3%87
%C3%830_P%C3%9ABLICA
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